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RESUMEN 
 
El presente trabajo analiza la situación fiscal de los 123 municipios del Departamento de 
Boyacá, con el ánimo de evaluar desde la perspectiva regional el impacto de la Ley 617 de 
2000, utilizando la metodología  del análisis de su estructura financiera, tomando como 
referencia las ejecuciones presupuestales clasificadas por el DNP según los criterios 
económicos las cuales son debidamente deflactadas, de modo que el análisis realizado 
corresponda a los valores reales a precios del 2007, a partir de los cuales se construyen 
varios indicadores que permiten establecer relaciones que determinan el comportamiento de 
algunas variables fiscales. El trabajo se divide en cuatro secciones. En la primera, se 
presenta una síntesis de los enfoques de teoría económica sobre los cuales se toman las 
decisiones políticas relacionadas con la descentralización. Seguidamente se realiza un corto 
análisis sobre la población y el territorio, con miras a resaltar algunas particularidades de 
los municipios boyacenses, que de alguna forma inciden en las finanzas municipales. En 
tercer lugar se aborda el análisis de las estructuras tributarias y de gastos de las 
administraciones no financieras de los municipios de Boyacá en el período 1985 – 2008. 
Finalmente se logra comprobar que, a pesar del esfuerzo fiscal realizado por la gran 
mayoría de municipios tanto en materia de recaudo, como de gastos corrientes, que les 
permitió obtener un superávit fiscal, los municipios boyacenses no alcanzan a cubrir la 
totalidad de sus obligaciones, por lo que se ven obligados a aumentar nuevamente los 
niveles de endeudamiento. 
 
PALABRAS CLAVES 
 
Descentralización Tributaria, Autonomía, Gasto Público, Finanzas Territoriales, Esfuerzo 
Fiscal, Dictadura Fiscal, Entes Territoriales, Estructuras Tributarias, Superavit Fiscal.  
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ABSTRAC 
 
This paper analyzes the fiscal situation of the 123 municipalities in Boyacá Department, 
with the aim of assessing regional perspective the impact of Act 617 of 2000, using the 
methodology of analysis of the financial structure of those authorities, with reference 
classified budget executions by the DNP as the appropriate economic criteria has to deflate 
the figures so that the analysis corresponds to the actual values to 2007 prices, from which 
several indicators to build relationships that determine behavior some fiscal variables. The 
work is divided into four sections. In the first, is a synthesis of approaches to economic 
theory on which policy makers related to decentralization. Below is a brief analysis on the 
population and territory, in order to highlight some peculiarities of municipalities in 
Boyacá, that somehow affect municipal finances. Thirdly we show the analysis of tax 
structures and government expenditure nonfinancial municipalities of Boyacá in the period 
1985 to 2008. Finally able to verify that, despite the fiscal effort by the vast majority of 
municipalities both in terms of collection, as current expenses, which enabled them to 
obtain a fiscal surplus, Boyacá municipalities do not cover all of its obligations so they are 
forced to increase debt levels again. 
 
KEY WORDS 
 
Decentralization Tax, Autonomy, Public Expenditure, Finance Territorial, Fiscal Effort, 
Fiscal Dictatorship, Local Authorities, Tax Structure, Fiscal Surplus. 
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INTRODUCCIÓN 
 
Desde la década de los ochenta se profundiza el proceso de descentralización pública en 
Colombia con la elección popular de alcaldes. En casi todos los trabajos relacionados con 
esta materia, se menciona que, uno de los propósitos de tal medida es el de otorgar mayor 
autonomía a las regiones y localidades para mejorar la asignación de recursos en la 
provisión de los bienes públicos locales, hecho que se reflejaría en el manejo de las 
finanzas públicas municipales.  
 
La autonomía se basa en la capacidad para gobernarse (elección popular de alcaldes), lo 
mismo que para decidir el orden de prioridades del gasto público y la facultad para 
financiar la provisión de bienes y servicios bajo la responsabilidad del Estado a nivel 
municipal. Por ello, el gobierno a nivel central considera que “Sin unas finanzas sólidas, 
soportadas en la autofinanciación de los gastos de funcionamiento, la autonomía de las 
entidades territoriales quedará reducida a un mero formalismo, y la sostenibilidad del 
proceso de descentralización no estará garantizada”. (Exposición de motivos ley 617 de 
2000). 
  
Igualmente, que  “...en la medida en que el traslado de recursos sea entendido como un 
simple traslado en transferencias del nivel central a los niveles inferiores de gobierno sin 
que haya también una "descentralización  tributaria",  es decir, una mayor autonomía para 
que los entes territoriales dispongan de fuentes de recursos propios, es probable que el 
logro de los objetivos señalados empiece a fallar”. 
 
Después de la Constitución de 1991, los diferentes gobiernos realizan ingentes esfuerzos 
para profundizar la descentralización pública, con el argumento de acercar más el Estado al 
ciudadano. Se transfieren una serie de responsabilidades a los entes territoriales, con el 
compromiso de trasladar igualmente los recursos suficientes para su financiación. Desde la 
segunda mitad de la década de los noventa del siglo XX, aumenta el flujo de recursos tanto 
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a los departamentos como a los municipios. Al tiempo se constata el mal manejo por parte 
de los administradores locales, pues en algunos casos se incrementaron los gastos de 
funcionamiento lo mismo que los niveles de endeudamiento, sin que se haya notado un 
esfuerzo fiscal regional a tal punto que se llegó a poner en duda la viabilidad de varias 
administraciones territoriales. 
 
Los desequilibrios de las finanzas territoriales, aunado al exceso de transferencias, 
fueron considerados por los gobiernos nacionales y por algunos analistas, como los 
responsables del déficit fiscal del gobierno central, por lo que se decidió restarles 
dinamismo mediante dos enmiendas constitucionales (2001 y 2007) para desligarlas 
temporalmente de los Ingresos Corrientes de la Nación y establecer, en su lugar, tasas fijas 
de crecimiento.  
 
Por la difícil situación fiscal por la que atravesaron los diferentes gobiernos a nivel 
central en la última parte de la década de los noventa del siglo XX, como resultado de la 
crisis económica, así como por el cambio de énfasis de las políticas fiscales relacionadas 
con la descentralización, se expiden las Leyes 617 de 2000 y 715 de 2001 y se establecen 
una serie de convenios de desempeño con los municipios y departamentos, que buscan 
aumentar la base gravable  y ampliar las cargas impositivas. La explicación es que los entes 
territoriales realizan el menor esfuerzo para aumentar el recaudo de los recursos propios 
(pereza fiscal) y disminuir el grado de dependencia del orden nacional, pues se sienten 
cómodos sabiendo que sus presupuestos se financian en buena medida de las llamadas 
transferencias o Sistema General de Participaciones - SGT.  
 
De a cuerdo con la posición oficial, “La ley 617 de 2000 tiene como fin el consolidar 
entidades territoriales fuertes, equilibradas y económicamente viables tanto en el corto 
como en el largo plazo” (DNP, 2005: 64). Ahora el giro de las transferencias por parte del 
gobierno central, depende de los resultados obtenidos, los cuales se miden a través de 
indicadores establecidos a nivel central, es decir que se basan en el criterio de premios o 
castigos, y se fijan límites de endeudamiento, siguiendo parámetros establecidos por el 
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ministerio de Hacienda, lo que se ha llamado la Dictadura fiscal de las oficinas de 
Hacienda.  
 
En este trabajo se comparte la visión de quienes afirman que las reformas públicas, 
concretamente la descentralización, persigue trasladar a los territorios buena parte de las 
responsabilidades que estaban a cargo de los gobiernos del nivel central, aceptando 
inicialmente por acuerdos políticos, la asignación de un volumen de recursos suficiente, 
para luego adelantar procesos de recentralización de los mismos y a renglón seguido 
exigirles un mayor esfuerzo tanto tributario, como en la reducción de los gastos de 
funcionamiento, que les permita liberar recursos para atender las nuevas responsabilidades 
y/o vinculando las finanzas públicas regionales con los sistemas financieros a través de la 
deuda para cubrir los déficit fiscales.  
 
La hipótesis que se plantea en este trabajo es que las reformas implementadas 
encaminadas a sanear las finanzas públicas de los entes territoriales, buscando aumentar la 
base gravable, ampliar las cargas impositivas, la reducción de los gastos de funcionamiento 
y control de los niveles de endeudamiento, lograron el objetivo al menos parcial y 
temporalmente, pues los municipios clasificados como de 3ª categoría en el año 2007 
registran un aumento tanto del déficit total como del endeudamiento. En cambio los 
municipios de 6ª categoría, desde 1997 hasta el 2008, muestran un déficit fiscal 
permanente; solo dos (2002 y 2005) de los doce años registran cifras positivas, aumentando 
considerablemente en el último año, sin que se pueda establecer una clara relación entre el 
déficit y el saldo de la deuda. 
 
Para contribuir en el análisis de la problemática aludida, aquí se propone una evaluación 
de las cifras fiscales de los municipios del Departamento de Boyacá, con el ánimo de 
encontrar evidencia que ratifique o desmienta la aseveración referida.  
Para conseguir tal objetivo, el trabajo se divide en cuatro secciones. En la primera, se 
presenta una síntesis de los enfoques de teoría económica sobre los cuales se toman las 
decisiones políticas relacionadas con la descentralización. Seguidamente se realiza un corto 
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análisis sobre la población y el territorio, con miras a resaltar algunas particularidades de 
los municipios boyacenses, que de alguna forma inciden en las finanzas municipales.  
En tercer lugar se aborda el análisis de las estructuras tributarias y de gastos de las 
administraciones no financieras de los municipios de Boyacá en el período 1985 – 2008; 
allí se comprueba que tanto los ingresos como los gastos se incrementaron sin que se haya 
generado un superávit fiscal. Por el contrario, desde comienzos de la década de los noventa, 
se observan déficits fiscales tanto en los municipios de categoría 3 como los de categoría 6, 
con excepción de algunos años, especialmente en el primer caso en el que solo dos de los 
ocho últimos años el resultado es positivo. No obstante, este déficit se incrementa 
ostensiblemente en el último año.   
 
La tendencia generalizada en materia de gasto fue a la baja, forzados por los constantes 
recortes  de las transferencias y las limitaciones normativas, pero lo que se puede 
evidenciar es que los más disciplinados fueron los municipios de sexta categoría, ya que 
redujeron sus gastos de funcionamiento de manera significativa para cumplir con las metas 
impuestas por la Ley 617 con el propósito de obtener el incentivo fiscal, como premio a su 
esfuerzo, estos nuevos recursos dinamizan la gestión de las administraciones locales puesto 
que gozan de una mayor autonomía en materia de asignación y distribución. 
 
La metodológica que se utiliza en el análisis de la estructura financiera de los municipios 
de Boyacá se basa en las ejecuciones presupuestales clasificadas por el DNP1 según 
criterios económicos. Para ello se han deflactado las cifras, de modo que el análisis 
realizado corresponde a los valores reales a precios del año 2007, a partir de los cuales se 
                                       
1 En Colombia, las recomendaciones del FMI consignadas en el Manual de Estadísticas de Finanzas Públicas, 
publicado en 2001, que pretenden medir el impacto del accionar del Estado sobre el patrimonio, dieron 
surgimiento a lo que se ha conocido como el registro con base en devengado modificado. El CONFIS, 
estableció que en adelante el déficit fiscal sería calculado utilizando criterios de causación y no solamente los 
de caja. Por ello, en Colombia desde el año 2001, el balance fiscal se calcula por encima de la línea, como el 
resultado de restar los gastos de los ingresos, con base en registros de ingresos en efectivo netos y gastos 
comprometidos. El registrar los gastos de acuerdo con el criterio de compromisos es equivalente a que, al 
cierre de cada vigencia, se computen como gasto los pagos en efectivo realizados durante la vigencia, las 
cuentas por pagar u obligaciones en que incurrió la administración y las reservas presupuestales. 
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construyen varios indicadores que permiten establecer relaciones que determinan 
comportamientos de algunas variables fiscales.  
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1. MARCO TEÓRICO 
 
Los procesos de descentralización pública, hacen parte de las reformas del Estado que 
desde finales de los sesenta se implementaron a nivel de Europa y que se extendieron a 
América Latina a partir la década de los ochenta. Estas reformas a su vez se encuentran 
estrechamente relacionadas con las transformaciones que sufre el sistema socioeconómico, 
como resultado tanto de su evolución natural y los desarrollos tecnológicos, como de los 
cambios de la sociedad y de las modificaciones de los modelos de desarrollo que son 
inherentes a dichas transformaciones.  
 
Estos procesos se interpretan de manera diferente de acuerdo a los enfoques teóricos 
desde los que se analice y dependen de la perspectiva que se tenga respecto del Estado y su 
relación con los subsistemas sociales y económicos.  
 
En este trabajo, se presentan grosso modo, los dos grandes enfoques desde los cuales se 
hace una interpretación teórica de los procesos de descentralización: El ortodoxo y el 
heterodoxo2. Los dos están de acuerdo con la necesidad de traspasar competencias del 
gobierno central a los gobiernos locales, pero difieren en el diagnóstico que justifica dicho 
proceso, al igual que en la forma como debe implementarse y en los objetivos que se 
persiguen.  
 
1.1 La Descentralización en el Enfoque Ortodoxo 
 
Aspectos generales 
La vertiente del enfoque neoliberal más ortodoxa, presenta una profunda desconfianza 
del Estado y una gran fe en las fuerzas del mercado, el primero es considerado ineficiente 
en tanto que el segundo no, de ello se deduce la necesidad de aumentar la eficiencia 
económica mediante el desmantelamiento del aparato estatal, trasladando buena parte de las 
                                       
2 La diferenciación se basa en el planteamiento realizado por Diego Guerrero en el libro “Historia del 
pensamiento económico heterodoxo”. 
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responsabilidades asumidas al ámbito regional a través de la descentralización pública y de 
esta finalmente hacia el mercado.  
 
Los más ortodoxos comparten con los clásicos (Smith3 y Ricardo) el principio de la 
mínima intervención del Estado en la economía4, a menos que los particulares no lo puedan 
hacer, pues se asume que el sistema económico cuenta con mecanismos naturales de 
autorregulación, de modo que cuando ocurren algunos desequilibrios –en la producción y/o 
en la distribución-, las fuerzas automáticas contribuirán a restablecer el funcionamiento 
hasta lograr la normalidad. Además, en condiciones de librecambio y competencia, el 
sistema es eficiente en el sentido de Pareto, tanto en la producción como en el consumo, de 
modo que la intervención del Estado lo que hace es interferir generando ineficiencias que se 
traducen en pérdida de recursos y en la reducción del bienestar general.  
 
Esta vertiente, considera que la mejor forma de reducir los problemas de desigualdad 
(pobreza y miseria) es permitir que haya crecimiento económico bajo el principio de 
eficiencia paretiana, tanto en la producción como en el consumo, dejando operar los 
mecanismos del mercado. En el caso de los problemas de distribución, una de las corrientes 
neoclásica acepta como función del Estado la redistribución inicial.  
 
Argumentos económicos de la descentralización según el enfoque ortodoxo 
El argumento principal desde la perspectiva económica, en favor de la descentralización,  
está ligado al principio básico  de la mejora de la eficiencia en términos de asignación de 
recursos, debido a la mayor cercanía de los individuos, que expresan las preferencias 
sociales con su voto, con relación a aquellos que actúan como sus representantes en los 
gobiernos, y que son los encargados de generar la provisión de los bienes públicos o 
colectivos. Es decir, se evita el problema ligado al comportamiento (ineficiente) de los 
                                       
3 En reiteradas oportunidades en el libro La Riqueza de las Naciones, Smith pone como condición para que el 
mercado funcione la perfecta libertad y la competencia que no es otra cosa que la no intervención del Estado. 
4 Debe aclararse que las cifras en términos de la relación Gasto Público PIB que mide la participación del 
Estado en la formación del PIB, en 1870 y 1913, en promedio alcanzaban entre el 10,5  y el 12 %, en 1920 
asciende a 19,6 % y en 1937 alcanza la cifra del 23,8 %  (Tanzi y Schuknecht, 2000), hecho que corroboraría 
la baja participación del Estado en asuntos económicos hasta ese momento. 
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agentes económicos involucrados en un juego de reparto de un fondo común, presente en 
los modelos centralizados. 
 
El Modelo de Tiebout (1956), llamado también el modelo de “Voto con los pies”, afirma 
que la movilidad interjurisdiccional  permite a los residentes revelar sus preferencias por 
los bienes públicos, desplazándose o migrando a aquella localidad donde les ofrecen la 
oferta impuestos-servicios públicos que mejor se adapta a sus preferencias. Además, la 
emigración opera como una sanción a la ineficiencia de los gobiernos locales al reducir el 
número de contribuyentes y en consecuencia el monto de los recaudos. El citado modelo, 
supone un escenario de movilidad casi perfecta de factores y bienes, característico del 
actual ordenamiento mundial, ligado a la reducción significativa de los costos de 
transacción que ha generado el avance tecnológico, al punto que algunos consideran que en 
la actualidad,  el "voto con los pies" no resulta una mera especulación teórica, sino más 
bien un ejercicio cotidiano de los agentes económicos.  
 
La posibilidad de "votar con los pies"  a bajo costo, restringe la libertad de los gobiernos 
locales a adoptar reglas marcadamente diferentes a las de otros estados, salvo cuando se 
registran marcadas diferencias en las preferencias de ciertos grupos sociales que conviven 
en una nación.  
 
La implicancia final del enfoque, es que una mayor descentralización del poder fiscal 
permitiría contar con mayor efectividad al cumplimiento de la regla de eficiencia 
Wickselliana5 a la vez de garantizar un escenario de mayor nivel de libertad política de los 
individuos. Sin embargo, no puede extraerse a priori cual debiera ser el nivel óptimo de 
descentralización (o centralización), pues en su definición influye el sistema de valores que 
impera en la sociedad. 
 
                                       
5 Se refiere a la regla de eficiencia postulada por Wicksell, que sostiene que una decisión será eficiente, 
siempre que ningún ciudadano pueda objetarla (criterio de unanimidad) 
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En últimas, este enfoque asume la descentralización como un programa de 
modernización administrativa, despolitización económica y reducción del Estado 
ineficiente, que devuelve la autonomía a los ciudadanos teniendo en cuenta que "…el bien 
público local refleja las preferencias de la población de una manera más adecuada que los 
bienes públicos ofrecidos por el nivel nacional (…)  y además, que en el nivel local sí 
"existe una solución de mercado que fija el monto óptimo de gasto que debe destinarse a 
los bienes públicos" (TIEBOUT 1956, p. 416).  
 
Con excepción de los bienes públicos puros, las formas de gobierno descentralizadas 
ofrecen la posibilidad de contar con una eficiencia económica más elevada ya que los 
diferentes niveles de oferta de estos bienes podría ser tan diversificada como las 
preferencias y gustos de los grupos de consumidores. El argumento básico es que así como 
la competencia en el sector privado ejercita su fuerza disciplinaria en términos de 
eficiencia, la competencia entre unidades de gobierno en un esquema descentralizado 
permite evitar el poder monopólico del gobierno central. 
 
De ahí que los gobiernos descentralizados, además de ajustar sus diversos niveles de 
oferta de bienes y servicios a los gustos y necesidades de los consumidores, promueven una 
dinámica de competencia, la cual favorece la innovación en técnicas más eficientes de 
producción de bienes públicos y relaciona los costos de los programas públicos con los 
impuestos que pagan los beneficiarios. 
 
En segundo lugar, se esgrimen las reflexiones que surgen con motivo del teorema de la 
descentralización, desarrollado por W.E. Oates (1977)6, según el cual, “Para un bien 
                                       
6 Este teorema toma como punto de partida un caso ideal en el cual se supone que el sector público ha 
cumplido con éxito las funciones de estabilización, distribución y asignación, favoreciendo una economía de 
pleno empleo con una distribución equitativa y un nivel de precios estable. También presume que no se trate 
de bienes públicos puros o nacionales, sino de aquellos bienes y servicios cuyo consumo se puede definir 
sobre un subconjunto geográfico específico del total de la población. Además que la distribución geográfica 
de la población es fija, y que no existen ahorros significativos en la provisión centralizada (economías de 
escala), ni externalidades interjurisdiccionales. Por último, se agrega el supuesto de Tiebout de elevada 
movilidad de las familias (“voto con los pies”), para ubicarse en la localidad que les proporcione un paquete 
fiscal de acuerdo con sus gustos. 
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público, será siempre más eficiente o al menos tan eficiente que los gobiernos locales 
provean los niveles de producción pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones que la 
provisión por el gobierno central de cualquier nivel prefijado y uniforme de producción 
para todas las jurisdicciones”7. 
 
Bajo estos supuestos, habría una perfecta correspondencia entre jurisdicciones 
determinadas, preferencias y necesidades de su población respecto de los servicios públicos 
requeridos; dándose además los distintos niveles de provisión de éstos por parte de la 
hacienda pública local, de acuerdo a las preferencias de los residentes. Esto implicaría la 
existencia de un gran número de niveles de gobierno, para ofertar los bienes públicos 
demandados por los individuos de cada jurisdicción, lo que garantizaría un bienestar 
óptimo. 
 
Como las condiciones de las cuales se deduce el teorema antes citado son difíciles de 
cumplir, el mismo Oates (1999), hace unas observaciones orientadas a demostrar que aún si 
no se presentan dichas condiciones su teorema se cumple: la primera se refiere a la 
existencia de la información imperfecta o asimetrías en la información del gobierno 
centralizado, en contraste con los gobiernos locales que por estar más cercanos a la 
población poseen un mejor conocimiento de sus preferencias y de las condiciones de costo 
de los servicios públicos que requieren sus residentes. La segunda tiene que ver con el 
teorema de Tiebout relacionado con la movilidad. Aunque los beneficiarios de la 
descentralización son aumentados por esta movilidad, no significa por ello una total 
dependencia hacia este factor, ya que aún con una absoluta inmovilidad se pueden obtener 
ganancias de ésta; dado que el nivel de producto eficiente de un bien público local varía de 
una jurisdicción a otra.  
 
                                       
7 Una asignación es óptimo de Pareto si no existe otra asignación en la cual al menos uno de los consumidores 
mejora sin que empeoren los demás. Sin embargo, no involucra necesariamente criterios de equidad social. 
(Varian: 1998). 
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Por su parte, Buchanan (1952) ha señalado que cuando la responsabilidad de gastar y la 
potestad de fijar los impuestos están separadas, como ocurre con los gobiernos 
centralizados, éstos tienden a enfrentar incentivos que conducen a decisiones ineficientes. 
No ocurre lo mismo en el caso de gobiernos descentralizados, pues si la comunidad local 
"cree" poder financiar un peso adicional de gasto con aportes federales provenientes de 
recaudaciones en las que sus contribuyentes participan en un monto menor a un peso en la 
recaudación marginal del impuesto federal, estarían "percibiendo" un impuesto-precio del 
gasto marginal reducido e incurriendo por tanto en un gasto no óptimo.  
 
Para Brennan, G. y Buchanan, J. (1980), cuando los Estados son centralizados, existe la 
tendencia a sobredimensionar el gasto como consecuencia inevitable de un comportamiento 
que descuida el principio de correspondencia fiscal.  En este caso,  de acuerdo con Wicksell 
(1958) existe una relación débil entre la decisión de gasto público y decisiones sobre 
tributación, por lo que se genera la tentación de los políticos a creer en la posibilidad 
("ilusión fiscal")  de que el costo de los servicios pueda recaer sobre otras personas, 
distintas a sus ciudadanos electores. Y de esta "ilusión fiscal" es cautivo el propio votante 
mediano. La descentralización en cambio, restringe las decisiones de expansión del 
gobierno central, ya que toda decisión de gasto de parte de gobernante local, debe estar 
inevitablemente ligada a la decisión concomitante de solicitar al electorado el pago de 
impuestos para financiarlo.  
 
La actitud de los individuos respecto a la demanda de un bien, cambia cuando su 
financiamiento implica una obligación simétrica o concomitante de renunciar a una parte 
del ingreso personal, para cubrir el costo marginal al que hace incurrir su decisión de 
demanda. En otras palabras, las exigencias a los gobiernos locales de parte de sus electores, 
en estas condiciones son mucho más responsables, pues el grado de percepción aumenta y 
saben que todo lo que pidan cuesta. Del cumplimiento de este principio no sólo resultará 
una mayor disciplina fiscal, sino más amplio aún, una mejor performance política general 
de las democracias representativas. 
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El marco teórico de los bienes públicos locales, constituye el andamiaje que fundamenta 
las decisiones de política económica en materia de descentralización, con criterios propios 
de la administración privada en términos de eficiencia económica,  bajo el supuesto que en 
el sector privado operan tales criterios, al punto que los servicios que en el Estado de 
Bienestar se consideraban como públicos (salud, educación, alumbrado y agua potable); de 
acuerdo con el principio de exclusión empleado para clasificar los bienes en privados o 
públicos, ahora pueden ser producidos por los particulares. Instituciones como el BID 
(1994) y el BM (1999), citadas  por Giraldo (2009), plantean la necesidad de llevar la 
descentralización a las entidades básicas: escuelas, colegios, centros de salud  y  hospitales, 
pues de esta forma se pone en contacto directo a los consumidores con los productores, y 
así se puede cobrar un precio (principio de exclusión) a los bienes y/o servicios locales que 
se han considerado como responsabilidad del Estado en los niveles territoriales, o locales y 
que son privatizables, preservando el principio de la autonomía o soberanía del consumidor, 
además de recuperar la iniciativa para resolver sus problemas. 
 
En estas condiciones,  las empresas que proveen este tipo de bienes o servicios, deben 
ser manejadas con criterios propios de la administración privada, esto no quiere decir que 
no exista financiación pública, sino que cambia la forma en que se aplica, es decir se deja 
de lado el principio de universalidad y se da paso al de focalización. Las transferencias se 
siguen realizando del nivel central  hacia los niveles territoriales, pues los teóricos 
ortodoxos reconocen que hay consumidores que no perciben suficientes ingresos para 
adquirir determinados bienes, es decir no tienen capacidad de pago,  por lo que el Estado 
debe subsidiarlos temporalmente.  Por su parte las empresas deben competir ofreciendo los 
bienes y servicios que producen hasta llegar a su autofinanciación8.  
 
Argumentos políticos de la descentralización según el enfoque ortodoxo 
El diagnóstico que se realiza esta corriente, argumenta que después de las reformas de 
corte keynesiano, el  Estado creció desproporcionadamente a expensas del sector privado, 
                                       
8 Por ello todas las entidades públicas deben implementar los  llamados Sistemas de Gestión de la Calidad, 
con indicadores que permitan verificar el logro de los objetivos propuestos, es decir que se pueda medir y 
evaluar en el marco de los convenios de desempeño.  
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afectando el ritmo de crecimiento económico y en últimas al bienestar de la población. Se 
agrega que las demandas por bienes y servicios asumidos por el Estado debidas al 
crecimiento demográfico y la urbanización, han llevado al crecimiento exagerado de los 
recursos públicos ocasionando desequilibrios fiscales que se traducen en desequilibrios 
macroeconómicos, que son difíciles de corregir debido a la rigidez del gasto, hecho que 
finalmente se traduce en un deterioro de la calidad de los bienes y servicios suministrados 
por el Estado.  
 
Igualmente, factores de tipo político como el clientelismo y la corrupción9, así como 
diferentes políticas fiscales, produjeron una asignación ineficiente de recursos y a políticas 
distributivas irracionales, donde la misma administración estatal realizaba una mala 
asignación de recursos en los diferentes niveles de su organización. La centralización 
excesiva fomentó el paternalismo y redujo la iniciativa privada y  la capacidad para resolver 
los problemas que se presentan a nivel local. La descentralización en cambio, reduce la 
posibilidad de que se formen agrupaciones con poder de negociación en pro de sus propios 
intereses, por lo que se reducen los gastos innecesarios.  
 
Una de las corrientes que se desprende del  enfoque ortodoxo que se dedica al estudio de 
la economía pública es la escuela del "public choice”. En sus argumentos a favor de la 
descentralización y desde la perspectiva, administrativa, política y económica, ésta decisión 
puede verse como un proceso de redistribución de poderes del Estado, en favor de mayor 
autonomía, eficiencia y protagonismo de las regiones y los municipios y de una 
participación más directa del ciudadano en la gestión de los asuntos públicos locales 
(Orjuela,  en Ungar 1993: 107). Concretamente se dice que en estas formas de gobierno, se 
fomenta la participación de los ciudadanos y de ello se deriva un mejor desempeño político 
de las democracias representativas. Se reduce la cultura de la dependencia y se incentiva la 
                                       
9 Dado que el mismo gobierno era una fuente de poder económico, los grupos políticos entraron en pugna 
para adueñarse de él (Kling 1994 citado por Marcela ESLAVA MEJIA, Documento 116, 21 de julio de 1999). 
Al interior de las administraciones publicas centralizadas se  ha encontrado que éstas burocracias  confluyen 
en por lo menos tres tipos de grupos: Los intraburocráticos de presión, los externos a la entidad y el tercero el 
de la clientela que son los beneficiarios legítimos de los servicios de la entidad. 
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iniciativa individual para la resolución de los problemas colectivos. Las soluciones 
diseñadas a través de los mecanismos de la votación, intentan encontrar arreglos sociales 
que reflejen las preferencias de los votantes o ciudadanos. 
 
La existencia de un gobierno puede ser explicada por analogía, a través de la teoría de 
los clubes (Buchanan, J., 1965). Ella describe la circunstancia por la que los individuos 
resuelven reunirse bajo una asociación que les provea el servicio o bien común (bienes 
públicos), permitiendo prorratear entre todos el costo de su provisión. El supuesto 
implícito, es que cada individuo o socio ingresa voluntariamente al club, posee poder de 
voz y voto en las decisiones y libertad de salir del club en caso de que la decisión de la 
mayoría lo perjudique. 
 
1.2 La Descentralización en el Enfoque Heterodoxo 
 
Aspectos generales 
Del enfoque heterodoxo hacen  parte todas aquellas teorías que según Guerrero10 (2004), 
habitualmente desconfían de conceptos propios de la economía ortodoxa como competencia 
perfecta, equilibrio, comportamiento racional e información perfecta, movilidad perfecta de 
factores y precios flexibles.  
 
Una de las escuelas que hacen parte del enfoque heterodoxo es la keynesiana, la cual 
considera que, en cuanto a los asuntos económicos se refiere, se vive en un mundo en el 
que la institución del mercado no solo es incapaz de garantizar el pleno empleo, sino que 
además genera una arbitraria y desigual distribución de la riqueza. 
 
Este enfoque rompe con la tradición clásica y neoclásica, precisamente por considerar 
que la economía se caracteriza no por tender al equilibrio, sino todo lo contrario, por su 
                                       
10 Aquí se sigue la explicación dada por Diego Guerrero en el prólogo de su libro “Historia del pensamiento 
económico heterodoxo”. Entre las corrientes que hacen parte del enfoque heterodoxo se pueden citar a: 
keynesianos, regulacionistas, marxistas, historicistas, institucionalistas y evolucionistas con sus 
correspondientes neos. 
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naturaleza, más bien al desequilibrio. O como dice De Mattos (2000: 19) “Una convicción 
medular en ésta escuela es que aún en situación de plena concurrencia, el funcionamiento 
de las economías de mercado genera desequilibrios y desemboca casi inevitablemente en el 
desempleo,” vale decir, no es cierto que la libertad de mercado lleve al bienestar11. Al poner 
en cuestión el carácter automático de los ajustes y de la reabsorción de los desequilibrios, se 
infería como conclusión lógica, la necesidad de una intervención exógena al mercado con el 
propósito de sostener la demanda y promover el crecimiento y el empleo.  
 
El enfoque heterodoxo que también se fundamenta en algunos elementos del marxismo 
y de los evolucionistas, plantea que todo cambio profundo de las estructuras tecno–
económicas de una sociedad, se corresponde con modificaciones de las instituciones 
políticas y sociales que la gobiernan12. Es decir siguiendo a Giraldo (2009), el debate en 
torno a las reformas del Estado y la descentralización como elemento importante de las 
mismas, debe responder a la pregunta: ¿Por qué el Modelo de Sustitución de Importaciones 
está ligado al centralismo y el Modelo de Apertura Económica a la descentralización? 
En este sentido, según Jessop, citado por Moncayo (2002), así como el Estado de 
Bienestar Keynesiano era la forma de regulación más apropiada para la reproducción 
ampliada bajo el esquema organizativo Taylor-Fordista, el Estado de Trabajo 
Shumpeteriano proporciona el mejor armazón político posible del modelo de flexibilidad 
laboral o postfordismo.  
 
En el primer caso, es decir en la era centralista, las políticas regionales se orientaban 
prioritariamente a la (re)localización de la actividad económica para asegurar el pleno 
empleo y reducir las brechas entre regiones, es decir que, de acuerdo con Kaldor (citado por 
Restrepo, 2002: 47), a la función original  atribuida a la política fiscal de medio para 
amortiguar las fluctuaciones, se agregó la de ayudar a acelerar el progreso económico de las 
                                       
11 Debido a que la demanda efectiva puede ser menor que la oferta, dado que el consumo aumenta en menor 
proporción que el ingreso, esta brecha debe ser compensada por aumentos en la inversión, pero ésta no iguala 
al ahorro generado por la disminución proporcional del consumo, ya que la demanda de dinero por motivo 
precaución, reducía la disponibilidad total de los ingresos monetarios para el consumo y/o la inversión. 
12 Entendidas las instituciones como el conjunto de reglas que articulan y organizan las interacciones 
económicas, sociales y políticas entre los individuos, los grupos sociales y el Estado. 
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regiones mediante la redistribución de los recursos, siempre orientadas por las políticas del 
nivel central. Es decir que no existía la autonomía, sino que el nivel central decidía por 
ellas. Como lo plantea Giraldo (2009: 137) a este período corresponde la descentralización 
administrativa y fiscal.   
 
En los cincuenta y sesenta, buena parte de los Estados latinoamericanos alcanzaron a 
implementar el modelo desarrollista de sustitución de importaciones, entremezclando 
algunos elementos del modelo de los países desarrollados basado en la teoría del bienestar, 
en el que se plantean pactos al interior del sector privado entre asalariados y empresarios, 
avalados por el Estado, siguiendo las pautas de las decisiones de política económica 
implementadas para la reconstrucción de Europa. Concretamente se intenta implementar un 
sistema de seguridad social que resulta ser, a criterio de los teóricos ortodoxos y de los 
teóricos de la regulación, el detonante de las tenciones distributivas  y el detonante de las 
crisis de las finanzas públicas.  
 
El problema histórico - estructural relacionado con la crisis de distribución, genera 
fuertes polarizaciones sociales, que los gobiernos son incapaces de controlar y que se ven 
aumentadas por los ajustes que sobrevinieron en la década de los ochenta ante la llamada 
crisis de la deuda. Las relaciones entre Estado y sociedad se volvieron críticas debido a los 
profundos cambios sociales, económicos y políticos que tuvieron lugar debido a los ajustes 
después de la crisis de la deuda y a la disminución de las capacidades de redistribución. La 
ortodoxia argumentó entonces que los instrumentos de la intervención estatal fueron 
insuficientes, irracionales o demasiados costosos, por lo que finalmente en la mayoría de 
los Estados de América Latina se experimenta la  pérdida de legitimidad. 
 
Se resaltan dos elementos aparentemente contradictorios: por un lado la necesidad 
permanente de expansión (la llamada globalización económica) y del otro la concentración 
y centralización. Así mismo se argumenta que la constante necesidad de reestructuración 
económica a nivel mundial, en la nueva fase de acumulación, propiciada por los grandes 
cambios tecnológicos, profundiza los desequilibrios económicos con sus correspondientes 
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secuelas de desigualdad, e inequidad, por lo que “…es la propia dinámica centralizadora la 
que estimula la demanda descentralista que a su vez es empujada por cuestiones y 
percepciones de desarrollo desigual, de dominación, de colonialismo, de revitalización de 
etnias, y culturas, de penetración de espacio regional y local por parte de lo que se ha 
llamado el poder “meso económico” de las corporaciones transnacionales e incluso de los 
Estados vecinos”(Boisier, 1985: 141,142, citado por Guerrero 2009:19). 
 
El segundo caso, ligado al fenómeno de globalización mundial, implica un escenario 
mucho más competitivo en materia,  tanto de las actividades económicas privadas como de 
las estatales en los diferentes estados o países. Surge un Estado de Trabajo Shumpeteriano 
en los niveles regionales y locales, y aumenta la demanda por mayor autonomía territorial, 
así como de iniciativas económicas regionales y locales. En forma concomitante, la 
innovación, la competitividad y la flexibilidad son cada vez más procesos localizados, de 
aquí se sigue que el principal escenario del Estado de Trabajo Shumpeteriano sería la 
región (o la ciudad) y su principal preocupación la de cómo modelar las economías 
regionales para hacerlas más competitivas en la nueva economía mundial (Moncayo, 2002: 
40), para la “…inserción de actividades económicas y territorios específicos en circuitos 
transnacionales"  (Restrepo 2006, p. 31)  
 
En este marco, se presenta una síntesis de la interpretación que el enfoque heterodoxo 
realiza a los procesos de descentralización, examen que se aborda desde la evolución del 
capitalismo.  
 
Análisis de la descentralización según el enfoque heterodoxo 
 
En primer lugar, se critica el supuesto objetivo meramente positivista de las 
elucubraciones teóricas. El suponer que el mercado es eficiente por naturaleza, de hecho ya 
introduce un elemento ideológico, pues los mismos desarrollos teóricos neoclásicos han 
conducido a demostrar las fallas de los mercados (Cataño, 2.004: 34), por lo que éstos no 
necesariamente proporcionan soluciones socialmente óptimas. Al contrario, según 
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González (1998), citando a Goodman y Loveman (1991), los objetivos de las instituciones 
privadas cada vez responden menos a los objetivos sociales, ni siquiera satisfacen los 
deseos de sus propios accionistas, de ahí la teoría que explica el problemática de la relación 
principal-agente.  
 
De lo anterior no se deduce necesariamente que se tenga que adoptar la tesis contraria, 
según la cual, el Estado es eficiente, pues también se ha demostrado que éste tiene sus fallas 
(Stiglitz 2002: 150). 
 
Una crítica más apunta al supuesto escenario de movilidad casi perfecta de factores, 
bienes y personas, pues según González (1998),”Cuando se inició el proceso de 
descentralización en Colombia, la literatura internacional ya había puesto en tela de juicio 
la flexibilidad migratoria de los contribuyentes. En la mayoría de los casos, la persona no 
puede emigrar aun cuando así lo desee. Ante la dificultad de conseguir trabajo en otra 
localidad, el ciudadano prefiere soportar las incomodidades de los servicios públicos de su 
municipio. La disponibilidad de puestos de trabajo es una variable más determinante de la 
decisión de emigrar que el resultado desfavorable de la relación costo/beneficio en uno o 
varios servicios domiciliarios”. 
 
El supuesto que hace la ortodoxia, relacionado con la pereza fiscal por parte de las 
administraciones territoriales, también se cuestiona, por cuanto “… la baja capacidad 
tributaria de las administraciones locales para responder a las obligaciones de gasto (…) es 
resultado del hecho que las bases tributarias importantes se quedaron en el nivel nacional” 
(Giraldo 2009: 146). 
 
En el desarrollo de los procesos de descentralización pública13 que iniciaron en 
Colombia en 1986, según Giraldo (2009: 144), se pueden identificar dos etapas. 
                                       
13 Debe recordarse que para el Banco Mundial, la descentralización pública necesariamente tiene que ver con 
la capacidad de los habitantes de una localidad de elegir sus propios gobernantes. 
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En la primera, una vez se adopta el modelo de desarrollo aperturista por parte el nivel 
central, en el que se enfatiza en el mercado, y como consecuencia de ello, se implementan 
las medidas necesarias para reestructurar el Estado, acondicionándolo a las nuevas 
orientaciones, también se profundiza  en el proceso de descentralización. Las negociaciones 
con la clase política  convinieron en trasladar competencias a las regiones (departamentos y 
municipios), y transferir los recursos financieros correspondientes, ya que el poder de 
recaudo quedó en cabeza del nivel central.  
 
En la segunda, el nivel central y algunos analistas, consideran que los desequilibrios de 
las finanzas territoriales, aunado al exceso de transferencias, son los responsables del hueco 
fiscal del gobierno central en el segundo quinquenio de la década de los noventa. En 
consecuencia adelanta las acciones necesarias para restarles dinamismo mediante dos 
enmiendas constitucionales (2001 y 2007) para desligarlas temporalmente de los Ingresos 
Corrientes de la Nación y establecer, en su lugar, tasas fijas de crecimiento. Igualmente, se 
implementan una serie de controles “…al endeudamiento territorial y la destinación de las 
transferencias a los gobiernos subnacionales, y de otra parte, se recentraliza el gasto social a 
través de la creación de programas sociales administrados por el ejecutivo nacional.” 
 
En otras palabras, tanto los gobernantes como los asesores de los organismos 
multilaterales reconocen que el supuesto de una mayor eficiencia en la asignación del gasto 
mediante la descentralización, en la práctica no fue validada, porque según el Banco 
Mundial, "la descentralización a menudo ensancha la brecha entre las decisiones sobre 
gasto y gravamen. Esto sucede siempre que los gastos subnacionales se financian 
principalmente mediante transferencias desde el gobierno central, como sucede en gran 
parte de América Latina. Esto da lugar a que los gobiernos subnacionales, gasten en exceso 
si esperan obtener más recursos del fondo común de recursos nacionales, ya sea mediante 
transferencias discrecionales adicionales o rescates" (Burki et.al: 40, citado por Giraldo 
(2009: 148). 
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Por la difícil situación fiscal por la que atravesaron los diferentes gobiernos a nivel 
central en la última parte de la década de los noventa del siglo XX, como resultado de la 
crisis económica, así como por el cambio de énfasis de las políticas fiscales relacionadas 
con la descentralización, se promovieron controles a los niveles de endeudamiento y de 
gasto de los gobiernos subnacionales y se expidieron las Leyes14: 358 de 1997, 550 de 
1999, 617 de 2000, y 715 de 2001 y se establecieron una serie de convenios de desempeño 
con los municipios y departamentos, buscando aumentar la base gravable, ampliar las 
cargas impositivas, reducción de los gastos de funcionamiento y control de los niveles de 
endeudamiento, concretamente se proponen umbrales de endeudamiento y se impide que la 
deuda de los gobiernos locales sea asumida por el gobierno nacional (Banco Mundial 
2000).  
 
El argumento ahora es que los entes territoriales realizan el menor esfuerzo para 
aumentar el recaudo de los recursos propios (pereza fiscal) y disminuir el grado de 
dependencia del orden nacional, pues se sienten cómodos sabiendo que sus presupuestos se 
financian en buena mediada de las llamadas transferencias o Sistema General de 
Participaciones - SGT.  
 
De a cuerdo con la posición oficial, “La ley 617 de 2000 tiene como fin el consolidar 
entidades territoriales fuertes, equilibradas y económicamente viables tanto en el corto 
como en el largo plazo” (DNP, 2005: 64). Ahora el giro de las transferencias por parte del 
gobierno central, depende de los resultados obtenidos, los cuales se miden a través de 
indicadores establecidos a nivel central, es decir que se basan en el criterio de premios o 
castigos, y se fijan límites de endeudamiento, siguiendo parámetros establecidos por el 
ministerio de Hacienda, lo que se ha llamado la Dictadura fiscal de las oficinas de 
Hacienda. 
 
                                       
14 Ley 358 de 1997, norma sobre los convenios de desempeño celebrados entre el gobierno central y los 
gobiernos territoriales,  la Ley 617 de 2000, sobre los programas de saneamiento fiscal de dichos gobiernos y 
la Ley 550 de 1999 sobre reestructuración de pasivos para dichos entes. 
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El proceso re centralizador tanto de los recursos, como de los controles y autorizaciones, 
entra en contradicción con el objetivo que se esgrime,  relacionado con la mayor autonomía 
local que supone la descentralización, “De un lado por las restricciones financieras, y del 
otro, porque las transferencias van atadas a gastos específicos y criterios de asignación de 
los recursos.” Giraldo (2009: 149), en consecuencia, los procesos de participación 
ciudadana terminan siendo muy limitados, se restringen al ámbito local, pues no pueden 
incidir en la orientación de los gastos y los recursos públicos a nivel nacional, ni en la 
política fiscal y la destinación de los recursos del Presupuesto Nacional, ni en las políticas 
monetaria, cambiaria y de comercio exterior, supuestamente por que éstos son temas de 
carácter eminente mente técnico. 
 
De otra parte, los cambios en las direcciones antes anotadas, apuntan realmente a lograr 
un ajuste fiscal, con el fin de obtener un ahorro en las finanzas públicas, “…trasladando 
obligaciones de gasto a los gobiernos locales y a la vez incentivando la generación de 
recursos propios para que asuman las obligaciones trasladadas, (…). Las transferencias de 
recursos que se hace desde el nivel nacional son condicionadas para que los gobiernos 
locales no puedan apropiarse del excedente económico. Esto se inscribe dentro del 
sometimiento de la política fiscal a los intereses del capital financiero, cuyo objetivo central 
es promover el ajuste fiscal para obtener renta financiera,…” (Giraldo 2009: 153) 
 
En síntesis, para este enfoque, bajo los conceptos de ajuste, modernización y 
democratización, se han estructurado los diversos proyectos de reforma del Estado, entre 
los que se incluye el  proceso de descentralización  pública, como respuesta a una necesidad 
histórica ante una situación de crisis y dependencia. Sin embargo, el objetivo final es 
desligar al Estado de la responsabilidad de proveedor determinados bienes y/o servicios 
propios de la economía del Estado Benefactor (Montecinos, citado por Giraldo 2009), para 
concentrarse en la producción de la infraestructura necesaria que facilite la integración de 
las regiones, y en el manejo de las finanzas públicas, bajo principios aparentemente 
técnicos, tratando de minimizar la influencia de las decisiones políticas. 
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2. POBLACIÓN Y TERRITORIO 
 
En este capítulo se busca explicitar algunas características sociales y económicas de los 
municipios del departamento, con el fin de mostrar porque razones, un buen porcentaje 
depende de las transferencias nacionales y/o departamentales. 
 
El análisis de las cifras fiscales de cualquier región o localidad, pasa por el examen tanto 
de su población como del territorio y su economía, pues el territorio como los seres 
humanos y lo que ellos hacen es lo que forman la nación. Por ello a continuación se 
presenta en forma muy breve, lo relacionado con  la población y el territorio, lo mismo que 
las características generales de la economía, teniendo en cuenta que la densidad poblacional 
expresa una forma particular de apropiación, utilización, movilidad y de la distribución de 
la población en un espacio territorial determinado y que -éstas son variables sociales que 
adquieren singular importancia en el nivel local y regional- (Rubiano et. al., 2003: 53).  
 
En el cuadro Anexo No 1, que aparece al final, se aprecia el crecimiento de la población 
de la región del 11,05%, en el período que va desde 1985 hasta el 2008, gracias al aumento 
presenciado en cuarenta y uno de los ciento veintitrés municipios del departamento, a una 
tasa promedia anual del 0,46%, muy por debajo del nivel nacional (1.99%) y de Bogotá 
(2.89% anual). Llama la atención que las dos terceras partes (ochenta y dos) de los ciento 
veintitrés municipios presentan tasas negativas, ratificándose la afirmación según la cual, 
Boyacá es un departamento expulsor de población.  
 
El aumento de la población se presenta en las ciudades de más de cincuenta mil 
habitantes (Tunja, Sogamoso, Duitama, Chiquinquirá y Puerto Boyacá, con tasas del 75,58; 
32,62; 45,73; 63,97y 62,2% respectivamente para el periodo 1985-2008), así como las de 
menos de diez mil aunque en menor medida y con algunas excepciones.  
En cuanto a los municipios con tasas negativas, queda claro que las estructuras 
productivas no son capaces de sostener el aumento poblacional de sus habitantes, pues en 
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un número significativo de municipios prevalece el minifundio y en algunos el 
microfundio, con suelos con fuertes pendientes que dificultan las labores agrícolas, sin 
riego y con baja fertilidad, lo que incide en bajos índices de productividad y con muy pocas 
o nulas posibilidades de ampliar la frontera agrícola, lo que imposibilita aumentar la 
densidad de población.  
 
Además, es necesario señalar que las tasas negativas de crecimiento de la población 
también inciden en la reducción de los ingresos fiscales de los municipios por concepto de 
transferencias. Históricamente, se acepta que la relación entre el porcentaje de población 
localizada en el área rural y la urbana, indica en buena medida la evolución de una región 
en términos de crecimiento y desarrollo económico, puesto que se asume que el aumento de 
la segunda estaría vinculado a mayores posibilidades ligadas a actividades económicas 
distintas a la agricultura en la que se genera un menor valor agregado.  
 
En cuanto al territorio se refiere, los 123 municipios que conforman el departamento 
representan    una extensión aproximada de 22.651 Km2, con una población de 1´263.281 
habitantes según la proyección del DANE para 2008, lo que equivale a una densidad 
poblacional promedio de 56 habitantes por Km2. Tunja es la ciudad que concentra la mayor 
densidad poblacional con 1.411 habitantes por Km2. Cinco municipios (Sogamoso, 
Duitama, Nobsa, Guateque y Chiquinquirá) superan los doscientos habitantes  por Km2 , 
quince están entre cien y doscientos; cuarenta y dos entre cincuenta y cien y el resto tiene 
menos de cincuenta.  
 
Tal como se aprecia en el cuadro siguiente, las ciudades de Tunja, Duitama y Sogamoso, 
agrupan cerca de la tercera parte de la población del departamento. Solo dos ciudades 
superan los cincuenta mil habitantes, veintiún municipios tienen más de 10.000 personas, 
cuarenta y tres están entre cinco mil y diez mil y el  43,9% (54 localidades) tienen menos 
de cinco mil personas. 
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Tunja, Sogamoso, Duitama y Chiquinquirá concentran más del ochenta por ciento de la 
población en  el área urbana; doce municipios tienen entre el cincuenta y el ochenta por 
ciento de personas ubicadas en el casco urbano y el resto se localizan en el área rural. Si se 
excluyen los municipios que superan el 50% de población en el área urbana, se constata que 
un poco más del 75%  de los  habitantes  de  Boyacá se localizan en la zona rural. 
 
 
Cuadro 1. Distribución de la población por municipios - 2008. 
 > 100.000 ≥ 50.000 y < 100.000 
≥ 10.000  y 
<50.000 
≥ 5.000 y 
<10.000 < 5.000 Total 
No Municipios 3 2 21 43 54 123 
% de municipios 2,44 1,63 17,07 34,96 43,90 100,00 
Población 390.476 110.711 294.356 297.444 170.294 1.263.281 
% de población 30,91 8,76 23,30 23,55 13,48 100,00 
Nota. DANE, proyecciones poblacionales 2008 con base en el Censo 2005, cálculos propios. 
  
(Siete municipios superan el 90% de población rural y 39 el 80%). A lo anterior se suma 
el hecho que buena parte de los pobladores de los pequeños municipios, aunque residen en 
el área urbana, dependen económicamente de actividades rurales, algunos en su totalidad y 
otros perciben ingresos por conceptos diferentes.  
 
La localización de la población en el área rural se relaciona directamente con la 
economía de la gran mayoría de los municipios y se basa fundamentalmente en el sector 
agropecuario en el que coexisten algunas unidades productivas con tecnología avanzada 
con un número importante cuya tecnología es tradicional. De las cifras que maneja la 
URPA15 se deduce que la productividad de los subsectores agrícola y pecuario es muy baja, 
con una producción a menor escala y por consiguiente con altos costos unitarios de 
producción. Las formas de producción, no muestran grandes transformaciones a lo largo del 
tiempo; es decir, no se perciben procesos importantes de incorporación del cambio técnico 
en la actividad  productiva, lo que implica que esta se va quedando rezagada frente a otras 
                                       
15 Unidad de Planificación Agropecuaria Regional, dependiente de la Secretaría de Agricultura y Ganadería 
departamental. En realidad es una dependencia que solo se encargada de manejar algunas estadísticas del 
sector agropecuario del departamento. 
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regiones del país. En general  las actividades agrícolas tipifican una economía campesina 
con técnicas tradicionales de cultivo, y bajos índices de productividad. 
 
La población urbana en la mayoría de municipios es relativamente pequeña (cerca del 
25% del total) y en ella tampoco se han desarrollado actividades industriales ni de servicios 
especializados, razón por la que la capacidad de consumo es relativamente baja, pues está 
condicionada por los ingresos disponibles, el resultado es la presencia de mercados muy 
pequeños en cada municipio.  
 
Una economía con limitaciones como estas apenas si provee a sus habitantes de los 
ingresos para la supervivencia y una buena proporción de las rentas obtenidas es dedicada 
al consumo sin que exista la posibilidad de ahorrar, de tal forma que no es posible pensar en 
hacer grandes inversiones que mejoren las tecnologías existentes para que se fortalezca la 
productividad del sector agropecuario y mucho menos desarrollar otros sectores 
económicos. Si bien en la región se localizan varios centros de educación superior que 
ofrecen diversas carreras, tanto del sector agropecuario como industrial y de servicios, lo 
cierto es que la actividad productiva no incorpora el recurso humano que allí se capacita, 
obligando a que este emigre a otras regiones en busca de mejores oportunidades de trabajo. 
 
Los excedentes producidos y comercializados, por la gran mayoría de la población de la 
región, no son representativos; en consecuencia los ingresos que se originan principalmente 
de cultivos, actividades pecuarias y en algunos casos mineras, a lo sumo llegan a un salario 
mínimo por familia. Aunque, como ocurre en buena parte de los países en vías de 
desarrollo la producción de alimentos de origen agrícola y/o pecuario que se consume en 
los hogares, puede llegar a ser más o menos importante, por lo que en últimas se incrementa 
la proporción de la renta que se genera por unidad familiar, sin que represente cifras 
relativamente altas. Por tal razón, gran parte de la población de estos municipios se 
encuentra relacionada como usuarios de los programas del SISBEN (cerca del 88% a 
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noviembre de 2008)16 y 42,62% del total de la población tiene NBI, de las cuales más del 
50% corresponde a la población rural17. 
En estas condiciones la capacidad de los habitantes de los municipios de Boyacá para 
contribuir con el pago de los impuestos de sus localidades es muy reducida, en 
consecuencia su viabilidad depende de las transferencias que realiza el gobierno nacional. 
 
De la información sobre la dinámica poblacional de los municipios de Boyacá, se infiere 
que los habitantes tratan de ubicarse en las localidades que les proporcionan  mayor 
bienestar  lo cual es consecuente con el modelo de Tiebout  “voto con los pies”, esta 
situación produce una gran disparidad en el desarrollo de los municipios del departamento 
de Boyacá,  si se tiene en cuenta que la demanda de bienes y servicios se concentra en los 
municipios con mayor  población. 
 
Para el caso de  los municipios pequeños (< 5000 Habitantes) los cuales representan el 
43,90%,  las circunstancias son aun más adversas,  ya que  la mayor cantidad de población 
se ubica en el sector rural (75%) debido a su dependencia de las actividades agropecuarias 
que como ya que dicho, tienen una baja productividad por la escasa aplicación de 
tecnología, lo cual incide en bajos ingresos para autofinanciamiento, ahorro, inversión y 
cumplimiento de obligaciones tributarias como el pago de impuesto predial, tasa de la cual 
dependen principalmente estos municipios para cofinanciar la infraestructura rural, he aquí 
la explicación a la precariedad de las vías interveredales y la asistencia técnica 
agropecuaria, componentes básicos para garantizar el desarrollo agropecuario de un 
municipio.  
 
 
 
 
 
                                       
16 Según datos del SISBEN, total de personas validadas con corte a 3 de Noviembre de 2008. 
17 Necesidades Básicas Insatisfechas - NBI, por total, cabecera y resto, según municipio a diciembre 31 de 
2008. 
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3. ANÁLISIS DE LAS FINANZAS PÚBLICAS DE LOS MUNICIPIOS DE BOYACÁ 
 
Con el propósito de explicar la dependencia de los municipios en sus finanzas públicas 
es fundamental identificar la relación existente entre sus ingresos y sus gastos. Para esto se 
tomaron las ejecuciones presupuestales en un período de 24 años desde 1985 hasta 2008, 
con la intención de realizar un análisis, a partir del cual, se pueda inferir la existencia de 
cambios estructurales después del 2000, año en el que se instituye la ley 617 que tiene 
como objetivo sanear las finanzas de los diversos entes territoriales. 
 
3.1 Metodología 
  
Las cifras de las ejecuciones presupuestales son tomadas de las estadísticas regionales 
del DNP, las cuales se encuentran en términos nominales; por lo que se deflactaron 
empleando el deflactor implícito del PIB con base 2007. De las ejecuciones presupuestales 
se toman los ingresos totales para identificar el monto total de las entradas de recursos a los 
municipios del departamento, haciendo un análisis cuidadoso de los ingresos corrientes y 
de los ingresos de capital para evidenciar las posibilidades que tienen los municipios para 
gastar sin incurrir en desequilibrios en sus balances fiscales.  
Asimismo, se toman los ingresos tributarios, para identificar el comportamiento 
verificando la tasa de crecimiento durante el período, por concepto de contribución de los 
residentes que ejercen alguna actividad productiva o simplemente por percepción de 
ingresos. Por esto, para completar el análisis de estos ingresos se examinan los ingresos por 
impuestos predial y de industria y comercio. 
Adicionalmente, se toman los gastos totales y corrientes de los municipios para 
identificar la categoría de este gasto. Es así que después del análisis de gastos e ingresos se 
identifica el comportamiento del balance corriente y total, donde se analiza el ahorro, el 
déficit, el endeudamiento y los intereses. Ahora, para el análisis se toman estas cifras 
identificando los municipios según su categoría. Las tres ciudades principales del 
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departamento, Tunja, Duitama y Sogamoso corresponden a la tercera categoría y los demás 
en la sexta categoría. 
  
3.2 Los ingresos totales 
 
Los ingresos totales integrados por los ingresos corrientes y por los ingresos de capital 
se analizan para identificar la estructura en los diversos municipios de Boyacá. Donde al 
analizar en forma conjunta los ingresos totales de los municipios se evidenciaron un 
comportamiento errático entre 1986 y 2004 (ver gráfico 1) debido a que en este periodo 
existieron diversas reformas a las transferencias a las regiones18.  
Ahora, si se analiza por periodos se puede caracterizar que entre 1986 y 1989 estuvieron 
en ascenso los ingresos totales, por el incremento de los ingresos corrientes de los 
municipios entre este periodo, en 24.29%, ya que en estos años los ingresos totales estaban 
compuestos específicamente por solo ingresos corrientes. Entonces, se evidencia que la tasa 
de crecimiento de los municipios ascendió a más de 16.03% durante este mismo periodo 
por efecto de la tasa de crecimiento de los ingresos corrientes. Adicional a esto, es claro que 
en este periodo la desviación estándar de la tasa de crecimiento fue de 23.36%, por lo que 
se puede inferir que los ingresos fueron bastante inestables. 
Entre 1990 y 1998 se puede caracterizar un periodo de crecimiento estable (se identifica 
una desviación estándar de 14.82%), ya que la tasa de crecimiento en este periodo fue en 
promedio de 14.14% por la tasa en 1998. No obstante, cuando se compara con la tasa de 
crecimiento por categoría se evidencia que el descenso se impulsó fue por la caída de los 
ingresos totales de los municipios de tercera categoría que sumado afectan al promedio 
total en un 21.84%. Es así como se puede identificar que los municipios de Tunja, Duitama 
y Sogamoso tuvieron una tasa de crecimiento de los ingresos totales menores que en el 
periodo anteriormente analizado por el ajuste a las transferencias en el acto legislativo 01 
de 1995. 
                                       
18 La constitución de 1991 en su definición del situado fiscal, el acto legislativo 01 de 1995 que definió  el 
régimen de transición que permitió al gobierno transferir distintos montos para gastos de funcionamiento para 
destinar porcentajes diferentes para cada municipio según su categoría, además está el acto legislativo 01 de 
2001 que crea el Sistema General de Participaciones (SGP). 
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Ahora, entre 1999 y 2004 la tasa de crecimiento de estos ingresos totales se mantuvo 
relativamente baja; ya que esta fue en promedio 9.77%, es decir, la tasa de crecimiento de 
los ingresos totales en este periodo escogido fueron menores al periodo anteriormente 
escogido para el análisis. Sin embargo, si se desea discriminar se evidencia que los 
municipios de sexta categoría cayeron en su tasa de crecimiento respecto al periodo 
anteriormente analizado. Es así que los municipios más pequeños de Boyacá sufrieron las 
secuelas de la crisis de 1999 con su menor crecimiento de los ingresos. 
 
Para terminar con este análisis, se puede decir de los ingresos totales que estos tuvieron 
una tasa de crecimiento promedio entre 2005 y 2008 de 5.11% junto con una volatilidad de 
2.63% por la estabilidad de las transferencias. Analizando por categoría, se define que la 
sexta creció 6.04% y la tercera 3.03%, por lo que se denota que los municipios con mayores 
ingresos poseen mayor crecimiento que los de ingresos bajos, situación que desde la teoría 
del crecimiento económico se podría definir como divergencia entre los municipios19. En 
síntesis, la volatilidad de los ingresos se presentó por las reformas a las transferencias y por 
las variaciones en los ingresos corrientes, por lo que cuando se impone la ley 617 a los 
municipios se estabilizan los ingresos con tasas mucho más reducidas que en la década 
anterior.    
 
Gráfico 1. Tasa de crecimiento interanual de los Ingresos totales de los municipios de 
Boyacá (1986-2008). 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                       
19 Este análisis se profundizará en un trabajo posterior. 
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Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
Gráfico 2. Ingresos totales, corrientes y de capital. 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
  
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
Todo el análisis anterior se puede complementar con los gráficos 1 y 2 donde se expresa, 
en primer lugar, que los ingresos de capital pasaron a superponerse a los ingresos corrientes 
después de 1996, en especial, porque las transferencias por concepto de SGP pasaron de 
representar en 1996 el 36% de los ingresos a más de 50% en 2008. Además, según el 
segundo gráfico la estructura se inclino después de 1996 hacia los ingresos de capital, ya 
que aquí se encuentran los ingresos por concepto de transferencias por SGP, y esto empieza 
a caracterizar la hipótesis de dependencia de los municipios.      
Para identificar como se comportó la participación de los ingresos totales de los 
municipios de acuerdo a la clasificación por categoría, en el gráfico 3 se observa que esta 
participación de los municipios de categoría tres fluctúo entre el 23% y 28%, para un 
promedio del 23,75% durante el período, donde se ubican los tres municipios más grandes 
de Boyaca (Tunja, Duitama y Sogamoso), que poseen una participación de 31% en la 
población total20.  
 
 
                                       
20 Analizando la población municipal y su crecimiento en la participación de las ciudades en esta 
participación, se evidencia que la movilización de las personas se ha incrementado, ya que paso de 23% a 
31%. 
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Gráfico 3. Participación de los ingresos totales de los municipios de Boyacá.    
  
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
Así mismo, ampliando el análisis anterior se evidencia que seis municipios percibieron 
en promedio, el 32% del total de los ingresos de los municipios de Boyacá y se 
mantuvieron estables entre 1985 y 2008. Ciento catorce tan solo percibieron en promedio el 
68% restante, situación que  tiende a empeorar, pues la participación de las tres principales 
ciudades cada vez es mayor. Eso se configura en una visualización alejada, todavía, de que 
los municipios pequeños siguen siendo dependientes de las transferencias, es decir, debido 
a que los municipios de tercera categoría tienen  mayores posibilidades de percibir ingresos 
propios, su participación en los ingresos totales aumenta, a diferencia de los pequeños que 
dependen, especialmente, de las transferencias.      
 
3.3 Los ingresos corrientes 
 
Los ingresos corrientes de los municipios del departamento de Boyacá tuvieron un 
comportamiento variante, ya que la tasa de crecimiento estuvo en ascenso hasta 1988 (55%) 
y luego descendió hasta ubicarse en cerca de 20%. En 1993 ascendió a cerca de 40%, para 
volver a caer en 1994 al 10%. Después de 1995 la tasa de crecimiento de los ingresos 
corrientes muestra una clara tendencia decreciente, ubicándose en tasas de crecimiento 
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negativas entre 1996 y 1997, es entonces que después de 1999 la tasa de crecimiento se 
elevó en cerca de 35% pero después del 2000 esta tasa descendió a cerca de 15%, para 
luego mantenerse estable y en descenso hasta el 2008.  
 
Gráfico 4. Tasa de crecimiento interanual de los Ingresos corrientes de los municipios de 
Boyacá (1986-2008).  
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
Gráfico 5. Comportamiento de los ingresos corrientes de los municipios de Boyacá.  
   
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
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Gráfico 6. Ingresos corrientes per-cápita.   
  
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
La descripción anterior es una evidencia de la alta volatilidad de los resultados, ya que la 
desviación estándar de la tasa de crecimiento muestra que antes de 2001 esta era de 23.07% 
y después de 2001 era de 6.03%; por lo que se puede deducir que con la ley 617 se trato de 
someter a los municipios en un régimen  de rigidez en sus ingresos y gastos, aunque a esto 
se sumó la inexistencia de reformas en forma continua. Es así que una definición clara de la 
descripción, es cuando los ingresos corrientes le cedieron el paso a los de capital, por el 
cambio estructural del sistema de transferencias concretado en la ley 60 de 1993, y dejaron 
de ser los más importantes para los municipios, y ahora se toman como una parte 
insuficiente para financiar los gastos.     
 
Ahora, como se observa en el gráfico 5 los ingresos corrientes se comportaron de una 
forma similar para los municipios de sexta y de tercera categoría hasta 2002, aunque ya 
después de 2003 los ingresos corrientes de los municipios de tercera categoría empezaron a 
tomar una tendencia ascendente, mientras que los de sexta estancaron su crecimiento. 
Lo anterior, se sustenta en el aumento del esfuerzo fiscal de las diversas entidades 
territoriales con alto potencial de percibir rentas propias. Es así que Tunja, Duitama y 
Sogamoso poseen altas posibilidades de poseer ingresos propios, ya que las actividades 
comerciales e industriales de estos son superiores que las de los demás municipios. 
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Aunque, existen municipios de sexta categoría tales como: Nobsa, Tibasosa y Villa de 
Leyva que fortalecieron sus potencialidades de percibir rentas propias, por la expansión de 
sectores comerciales y artesanales de estos municipios. 
Para evidenciar las tendencias a largo plazo, se observan los ingresos corrientes per-
cápita, ya que un aumento de estos indicaría que los municipios por habitante estarían 
mejorando su bienestar, es decir, si los ingresos corrientes per-cápita aumentan significa 
que las finanzas en el largo plazo pueden lograr ser estables; aunque esto no significa que la 
dependencia al gobierno central se va a terminar, sino que simplemente los municipios 
poseen cada vez más una mayor capacidad de autofinanciamiento. Esto se evidencia en 
forma clara en el gráfico 6; entre 1997 y 1999 hubo un descenso considerable en este 
ingreso, tal vez, generado por la crisis de 1999. Es decir, la capacidad de los municipios 
puede tener una respuesta coyuntural a lo que pasa con la economía nacional. Pero después 
de 2001 los ingresos se fortalecieron y se mantuvieron en una tendencia ascendente.  
 
3.4 Los ingresos tributarios  
 
La distribución de la población de acuerdo con el mayor crecimiento económico, se 
corresponde con la  concentración de los ingresos tributarios. Del total de los ingresos 
tributarios de los municipios de Boyacá, el 63.13% de los ingresos tributarios a 2008, 
correspondió a Tunja, Sogamoso, Duitama, Puerto Boyacá y Nobsa, es decir, de acuerdo a 
la capacidad de generar rentas propias estas ciudades participaron con casi las dos terceras 
partes de los ingresos tributarios de los municipios del departamento. Municipios como 
Chiquinquirá, Paipa, Tibasosa, Tuta, Villa de Leyva y Moniquirá participan con el 12.95%. 
Los restantes 112 municipios representaron menos de la cuarta parte (23.64%) de los 
ingresos tributarios durante el 2008. 
Lo anterior configura una disparidad de los municipios del departamento en cuanto a los 
ingresos tributarios se refiere. De acuerdo al gráfico 7 la participación de los ingresos 
tributarios en los municipios se concentra en los municipios con capacidad de cobro de los 
impuestos de industria y comercio, predial, etc., debido a que en los demás municipios  la 
capacidad de tributación es prácticamente nula. 
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Gráfico 7. Participación de los municipios de Boyacá en los ingresos tributarios totales. 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
  
Es así que según el gráfico la participación se redujo entre 1997 y 1999 por la situación 
de crisis económica de estos años, ya que los choques coyunturales tienen un mayor 
impacto sobre los ingresos tributarios de los municipios e tercera categoría, debido que allí 
se concentran las actividades productivas que son proclives a ser afectadas por los cambios 
de la economía, de manera que en las crisis, los precios de muchos productos se deprimen y 
en consecuencia también lo hacen las rentas de los hogares y la capacidad de compra y 
finalmente se afecta la demanda y con ella los ingresos tributarios. 
 
La hipótesis anterior es complementaria a la desarrollada en torno a la dependencia de 
los municipios, ya que si se empieza a comentar la relación existente entre los ingresos 
propios de un municipio es necesario identificar las causas de las perturbaciones de estos 
ingresos. Aunque, en este trabajo se asumirá que los ingresos tributarios se afectan por la 
coyuntura económica y de estos depende la sostenibilidad financiera de los municipios.       
Ahora, la explicación de que la participación de los municipios de sexta categoría no se 
vean alterados, es que las fuentes de ingresos de estos son la producción agropecuaria, y la 
demanda de este tipo de bienes es inelástica. Es así que los ingresos por tributos que 
provienen de estas actividades económicas no tienen una variación significativa, y al igual 
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que los ingresos del predial no se modifican porque en este tipo de municipios el valor de 
los activos de finca raíz no se altera de la misma forma que en los municipios que aquí se 
clasifican como de ingresos altos, ya que los segundos tienen una estructura de 
actualización continua, porque existe una relación beneficio-costo alto, porque en el corto 
plazo la recuperación del gasto de actualización es rápido; a diferencia de los otros 
municipios, donde la recuperación seria a largo plazo, y a corto plazo un gasto de esta 
magnitud no sería una estrategia que vaya en pro de la liquidez.  
 
Al analizar en el gráfico 8 las cifras desde el punto de vista agregado, evidencian que los 
ingresos tributarios tuvieron entre 1986 y 2008 variaciones en la tasa de crecimiento. Estos 
ingresos crecieron de forma considerable entre 1986 y 1990 (un máximo de 115%) y 
después esta tasa se volvió inestable hasta 1996. Los ingresos tributarios presentan una 
tendencia decreciente desde 1996. Después del 2000 la tasa de crecimiento de los ingresos 
se mantuvo por debajo del 20%, hasta ubicarse por debajo del 10% en los últimos años del 
período considerado. Es decir, la volatilidad fue excesivamente alta, que en cifras es de 
26.5%, lo que significa que se está alejando de la media en este porcentaje.    
 
Gráfico 8. Índice de crecimiento de los Ingresos tributarios municipales de Boyacá.    
  
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
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Las variaciones de los ingresos tributarios también son ocasionadas por las diversas 
reformas en los estatutos de rentas, las cuales han ocasionado que los municipios reciban 
más o en ciertos casos menos ingresos, y no todo debe estar afectado por el 
comportamiento cíclico de la economía. Es así que después del 2000 cuando sale la ley 617 
los municipios mantienen estable el crecimiento de los ingresos propios. 
Si se toman los análisis separando los ingresos de los municipios de categoría 6 y los de 
categoría 3 mediante un índice se observa que los ingresos de los municipios de categoría 3 
son más inestables, aunque al final de la tendencia estos jalonan la proyección del índice. 
Así, los ingresos tributarios de los municipios de sexta categoría se están fortaleciendo cada 
vez más, por esto la política de los gobiernos locales seria de reducir la volatilidad. 
 
Ahora, si se analizan estos ingresos tributarios respecto a los ingresos totales, es decir, el 
esfuerzo fiscal de los municipios se puede evidenciar, según el gráfico 9, que el esfuerzo de 
los municipios de tercera categoría siempre ha sido muy superior al esfuerzo de los de sexta 
categoría, como ya se decía por la mayor capacidad de recaudo de los primeros. Aunque si 
se observa este indicador con cautela se observa que el esfuerzo ha bajado desde 1985, 
dado que estos municipios han aumentado sus ingresos totales por concepto de SGP, ya que 
los ingresos totales en promedio aumentaron en los municipios de sexta categoría entre 
1985 y 2008 12.55% comparado con los ingresos tributarios que aumentaron en promedio 
11.14%; y los ingresos totales de los municipios de tercera categoría aumentaron en 
promedio 16.51% comparado con 12.64% de crecimiento promedio de los ingresos 
tributarios.  
 
Gráfica 9. Indicador de esfuerzo fiscal de los municipios según categoría. 
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Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
Gráfico 10. Ingresos tributarios per cápita vigencia 2008.      
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
Es así que realizando una identificación más profunda del análisis se puede apreciar que 
en los municipios de tercera categoría existe una mayor correlación entre los ingresos 
tributarios y los ingresos totales, dado que la correlación en estos es de 0.97 respecto a 0.95 
que es la correlación en los de sexta categoría. Adicionalmente, se evidencia con un 
estimación lineal (utilizando las funciones estadísticas de Excel) que por cada peso que 
aumentan los ingresos tributarios, los ingresos totales aumentan 3.28 pesos en los 
municipios de tercera categoría; pero en los municipios de sexta categoría por cada peso 
que aumentan los ingresos tributarios los ingresos totales aumentan en 7.62 pesos.  
 
Los resultados anteriores demuestran, por un lado, que a medida que varían los ingresos 
totales los ingresos tributarios de los municipios de tercera categoría se mueven más de 
cerca. De otro lado, los cambios en los ingresos tributarios en los municipios de tercera 
categoría participan en promedio en la tercera parte de los ingresos totales, diferente a los 
de sexta donde los tributarios participan en menos de la séptima parte. Esta situación 
 Situación Fiscal de los Municipios de Boyacá  47 
configura la afirmación de que los ingresos tributarios realmente no son significativos en 
los municipios de sexta categoría.     
 
Al examinar los ingresos tributarios per cápita se observa que Nobsa es el municipio que 
a finalizar la vigencia de 2008 es el que posee los ingresos más altos, por la presencia de la 
cementera Holcim. El recaudo que se genera es alto, y contribuye a que el municipio sea 
prácticamente auto sostenible. Por esta razón, se evidencia en el gráfico 7 que el ingreso per 
cápita de Nobsa es muy superior al nacional y al departamental, pero a esto se le adiciona 
que Tuta, Cubará, Tunja y Tibasosa tienen  ingresos aun altos, es decir, los ingresos de 
estos municipios superan la media nacional y departamental. Se supone que municipios que 
mantienen un tributo alto por persona cuentan con una actividad económica más dinámica 
que les permite contar con mayores recursos fiscales para invertir en infraestructura y en el 
llamado capital humano. 
  
Los ingresos por predial 
La tasa de crecimiento de los recaudos por el impuesto predial ha estado fluctuando 
desde 1986 hasta 2008, por lo que existió una tasa totalmente ascendente entre 1986 y 1988 
(65%) pero con una tendencia descendente hasta 1991. Sin embargo, esta se torna negativa 
en 1997 y después de este año es positiva aunque muy baja en comparación a años 
anteriores. Esta situación de caída del recaudo a finales de la década de los noventa se 
puede explicar porque el ingreso se contrajo por la recesión económica presentada.  
 
Los ingresos por impuesto de industria y comercio 
El comportamiento de la tasa de crecimiento del impuesto de industria y comercio fue 
totalmente errático debido a que existió en algunos años tasas de crecimiento 
excesivamente altas, debido a planes de los municipios del departamento por realizar la 
recuperación de la cartera morosa, es decir, en los años 1989, 1997 y 2002 los municipios 
pusieron en marcha estrategias que se dirigían a recuperar pagos que no fueron hechos por 
los empresarios a su debido tiempo.  
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Es así que el crecimiento de la recaudación del impuesto de industria y comercio fue 
totalmente inestable, por lo que los ingresos propios de los municipios que proceden de los 
aportes de la actividad empresarial no mantienen su tasa durante todos los años, ya que 
existe estabilidad en estos ingresos durante los años que no pagan todos los aportantes sino 
que pagan los que comúnmente contribuyen. 
 
 
Gráfico 11. Índice de crecimiento de los ingresos por impuesto predial.     
  
    
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
 
Es de esta forma que estos conceptos al ser volátiles generaron que los municipios hayan 
tenido dificultades para sanear sus finanzas públicas, es decir, para sostener unos ingresos 
tributarios que puedan dar independencia y autosuficiencia a los municipios para  realizar 
sus gastos corrientes. 
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3.5 Grado de dependencia en los ingresos 
 
Gráfico 12. Indicador de grado de dependencia de los ingresos.  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
En esta parte del análisis es necesario recordar que el indicador de dependencia según el 
DNP, es la relación existente entre los ingresos por SGP y los ingresos totales del 
municipio. Es así que según el gráfico 12 el indicador para los municipios de sexta 
categoría aumento, dado que en estos municipios era indispensable desde la creación del 
SGP la financiación por parte del gobierno central, ya que en estos municipios no existen 
los recursos suficientes para financiar su gasto. Esto a diferencia de lo que paso con los 
municipios de tercera categoría, donde el indicador demuestra que los ingresos en un 
principio no dependían del SGP, dado que su participación en los ingresos totales se 
mantuvo estable hasta 2001 cuando allí se acelero esta dependencia. 
 
En síntesis, la dependencia después de poner en marcha la ley 617, se establece que los 
municipios de sexta  disminuyen levemente su dependencia, por los mayores esfuerzos en 
aumentar sus ingresos corrientes y por la disminución de los giros del gobierno central. Sin 
embargo  dependencia de los municipios de tercera y de sexta categoría sigue siendo 
relevante ya que a partir del 2002 esta es en promedio del  50%, por lo que se puede 
concluir que sigue existiendo dependencia al gobierno central, por lo que complementado 
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con los análisis anteriores se puede concluir que no hubo un fortalecimiento de la 
autosostenibilidad financiera.   
 
Lo anterior demuestra la gran divergencia económica que se presenta entre los 
municipios de Boyacá, no solo entre los de 3ª y 6ª categoría sino dentro de la misma 
categoría 6ª, ya que hay municipios más dinámicos gracias a su actividad económica que 
han marcado una diferencia significativa en el fortalecimiento de sus finanzas vía recaudo 
de recursos propios por predial e  industria y comercio.  Sin embargo, como se afirmó en el 
caso de  industria y comercio, el crecimiento es coyuntural por las estrategias de cobro a 
deudores morosos, por tanto no se puede decir que este crecimiento sea constante y menos 
que sea sostenible en el largo plazo. 
 
En cuanto al comportamiento de los ingresos corrientes podemos verificar que su 
explicación está en las modificaciones de tipo legal adoptadas por el gobierno nacional 
respecto al manejo del sistema General de participaciones y no a un mejor desempeño en la 
capacidad de generación de recursos propios por parte de los municipios. En consecuencia 
estos siguen dependiendo de las transferencias que hace el nivel central, lo cual se explica 
en “… la baja capacidad tributaria de las administraciones locales para responder a las 
obligaciones de gasto (…)  resultado del hecho que las bases tributarias importantes se 
quedaron en el nivel nacional” (Giraldo 2009: 146) y rebate el argumento de los ortodoxos 
en lo referente a la pereza fiscal por parte de las administraciones territoriales y el objetivo 
expuesto en la ley 617 de 2000  de fortalecer  los ingresos propios de los municipios.  
Seguirá siendo un buen propósito pero no una meta alcanzable con las actuales bases 
tributarias. 
 
Esto también controvierte el teorema del Oates  cuando “supone que el sector público ha 
cumplido con éxito las funciones de estabilización, distribución y asignación, favoreciendo 
una economía de pleno empleo con una distribución equitativa”, ya que los hechos 
muestran que ni el mercado ni el Estado, independientemente, pueden conseguir un 
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equilibrio económico y social en una economía mixta que se debate entre la eficiencia 
económica y el bienestar social. 
 
Podemos inferir que los propósitos del Estado al promulgar la  ley 617 de 2000,  
“consolidar entidades territoriales fuertes, equilibradas y económicamente viables tanto en 
el corto como en el largo plazo”, para el caso de Boyacá está lejos de alcanzarse, pues lo 
que está demostrado hasta aquí, es que cada día los municipios de 6ª categoría dependen del 
gobierno central ante su incapacidad de incrementar los recursos propios y la necesidad de 
financiar las infraestructura administrativa y productiva básica para prevalecer como ente 
territorial. 
 
3.6  Los gastos totales de los municipios de Boyacá 
Los gastos totales de los municipios durante el periodo 1986 y 2008 fueron inestables 
(gráfico 13), ya que la tasa de crecimiento se elevó entre 1986 y 1990, aunque después 
cayó, pero desde 1991 la tasa de crecimiento se aceleró, siendo así que en 1996 se presenta 
el pico de esa tasa. Es de esta forma que se evidencia el fuerte incremento de los gastos de 
los municipios en la década de los noventa, situación que originó la promulgación de la ley 
617 que iba encaminada a recortar el gasto de funcionamiento de los municipios.    
 
Gráfico 13. Tasa de crecimiento de los gastos totales de los municipios de Boyacá. 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
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La participación de los gastos totales de los municipios tuvo un comportamiento que se 
mantuvo en ascenso en los municipios con gastos totales bajos entre 1990 y 2002 y en 
descenso a los municipios con gastos totales altos, es decir, municipios como Sogamoso, 
Tunja y Duitama, entre otros, disminuyeron su participación en el total de gastos de los 
municipios de Boyacá. Es así que los municipios pequeños bajaron su participación de 70% 
en el 2002 a cerca de 50% en el 2008, debido a que se encauzó el cumplimiento de la ley 
617 a todos los municipios del departamento, y en especial a los pequeños, los cuales tenían 
en los noventa desórdenes en sus gastos y eran administrativamente insostenibles. Por esto, 
si la ley precisamente trata es de reducir los gastos de funcionamiento, no significa que la 
sostenibilidad de las finanzas públicas se va a presentar de forma inmediata, sino que esta 
se daría de acuerdo al impulso de la producción de cada municipio para ampliar su 
estructura de impuestos, que terminan en ultimas siendo los ingresos que permiten una 
administración descentralizada.   
 
Gráfico 14. Participación de los municipios de Boyacá en los gastos totales. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
En este sentido, según la participación por categoría de los gastos totales se evidencia 
que los municipios de sexta categoría poseen una disminuyen continuamente su 
participación en el total después del año 2002; debido a que a partir de la ley de 
sostenibilidad fiscal de los entes territoriales se plantea una necesidad de optimizar los 
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diferentes recursos financieros, que para el caso de esta clase de municipios emanan del 
gobierno central. Es de esta forma que la reducción de gastos fue inducida por la necesidad 
de manejar adecuadamente los recursos públicos. 
  
3.7 Los gastos corrientes de los municipios de Boyacá 
 
Los gastos corrientes tuvieron un comportamiento volátil entre 1986 y 2008, es así que 
los gastos tuvieron un fuerte ascenso en la década de los noventa.  Por esta razón, fue que 
se promulga la ley de saneamiento fiscal de los entes territoriales, debido a que estos en la 
década mencionada elevaron sus gastos corrientes de forma excesiva, es entonces que entre 
1986 y 1993 el crecimiento promedio del gasto fue de 9.23%, en 1994 fue de 22% y en 
1995 de 55.7%; por lo que en forma concreta esta inestabilidad entre 1986 y 1996 fue de 
18.78%21, medido por la desviación estándar.  
 
Sin embargo, después de este ascenso acelerado hubo un desplome en la tasa de 
crecimiento en los gastos corrientes, que se pudo explicar por la caída de los ingresos 
corrientes. Esta situación perduró hasta el 2001, porque después ascendieron nuevamente 
hasta 2003, pero luego cayeron considerablemente y se mantuvieron estables, por lo que se 
empieza a configurar la aplicación de gasto de la ley 617. Aunque, según puede observar 
con la desviación a la media, la aplicación de esta ley incidió que el comportamiento de los 
ingresos fuera menos volátil que en periodos anteriores (6.99%); por lo que se puede inferir 
que los municipios empezaron a ajustar sus gastos con una estrategia de equilibrio. 
   
 
 
 
 
 
 
                                       
21 Entre 1986 y 1996 el alejamiento de la media es de 18.04%. 
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Gráfico 15. Gastos corrientes de los municipios de Boyacá.  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota.: Construcción propia con datos del DNP. 
 
Gráfico 16. Participación de los municipios de Boyacá en los gastos corrientes. 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
Ahora, de acuerdo a la participación de los municipios en los gastos corrientes se 
evidencia que municipios como Tunja, Sogamoso y Duitama tienen una participación del 
28.18% del total de gastos corrientes en el 2008 y 22.39% en 1985 en estos mismos 
municipios, por lo que se demuestra que la concentración de gastos se ha dado en los 
municipios más grandes, por lo que se puede inferir que estos han crecido en mayor 
proporción que los demás municipios del departamento, aunque este gasto según el gráfico 
14 se ha moderado respecto a lo que era la participación entre 1988 y 1999.  
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Municipios como Puerto Boyacá, Chiquinquirá, Paipa, Miraflores, Moniquirá, Nobsa, 
Villa de Leyva y Tuta, considerados de sexta categoría, han mantenido estables su 
participación, por lo que las administraciones no han extendido sus gastos a pesar que sus 
ingresos corrientes si se extendió. Sin embargo, los demás municipios de esta categoría si 
han elevado su participación, por lo que sería conveniente afirmar que estos municipios 
siguen gastando más con una participación menor de ingresos.   
 
Gastos de funcionamiento 
Los gastos de funcionamiento es una de las principales variables en las que la ley 617 
desea intervenir, por esto es necesario analizarlos desde un punto de vista del crecimiento. 
En el gráfico16 se evidencia el comportamiento del crecimiento de estos gastos según la 
categoría de los municipios; donde los gastos de los municipios en un principio tuvieron 
tasas de crecimiento más elevadas, las cuales se estabilizaron en el año 2001, cuando a los 
municipios se les exigió que controlaran estos gastos. 
 
Estos gastos se controlaron en forma más eficiente en los municipios de sexta categoría, 
ya que en los municipios de tercera parece observarse que la estructura burocrática ha sido 
más difícil de controlar, ya que la tasa de crecimiento de los primeros se mantuvo mayor a 
los segundos.  Es así que los datos muestran que después de la aplicación de la ley 617 se 
configura una idea donde los gastos de funcionamiento se estabilizaron en su tasa de 
crecimiento, observado en el gráfico 17, donde se demuestra que la capacidad de 
financiamiento corriente ha aumentado.  
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Gráfico 17. Índice de crecimiento de los gastos de funcionamiento.     
  
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
Gráfico 18. Capacidad de financiamiento corriente. 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
La disminución en el valor del indicador de financiamiento corriente indica que por cada 
peso de ingreso corriente cierta cantidad se destina a gasto de funcionamiento. Es así que 
entre 1986 y 1995 este indicador descendió dado que los ingresos corrientes aumentaron 
respecto a los gastos de funcionamiento que se mantuvieron estables. Esta condición es 
característica de una mayor capacidad de los municipios para endeudarse, ya que su 
liquidez era mayor.  
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Entre 1995 1999 aumentaron los gastos de funcionamiento, donde el indicador se 
amplió, y ahora estaba entre 0.53 y 0.88; aumentando en mayor proporción en los 
municipios de tercera categoría. Los resultados anteriores indican, por ejemplo, que por 
cada peso que se tuvo en ingresos corrientes 0.5 a 0.88 se gastaron en el funcionamiento de 
las alcaldías. Después de la aplicación de la ley 617 los municipios redujeron este 
indicador, en especial, los de tercera categoría, donde la participación cayó a 0.43 el 2008 
respecto al 0.53 de los de sexta categoría. Por ende, es en definitiva una condición en la que 
se puede evidenciar que existieron después de la aplicación de la ley 617 unas mayores 
posibilidades de financiamiento, donde los gastos de funcionamiento se estaban 
controlándose. 
   
 
3.8 Balance de los municipios de Boyacá 
El balance dado en Boyacá entre 1985 y 2008 (ver gráfico 19) ha sido muy inestable, por 
lo que entre 1985 y 1994 existió un superávit en el balance, especialmente, existió un fuerte 
ahorro por parte de los municipios de sexta categoría, dado que sus gastos eran bastante 
reducidos y sus ingresos estaban incrementándose; a diferencia del balance de los 
municipios de sexta categoría donde se mantuvo en déficit moderado pero continuo, hasta 
1996 donde el déficit se acelero y se provocó un fuerte desahorro en todos los municipios. 
 
Después del año 2000 se presento una estabilización relativa en las finanzas de los 
municipios, dándose así un fuerte ahorro de los municipios de tercera y sexta categoría en 
el año 2003 y 2004, aunque después se precipito nuevamente el déficit. Lo anterior, implica 
que la capacidad de ahorro total tiende disminuir por lo que no existe una flexibilidad en la 
capacidad de gastos, es decir, los ingresos están comprometidos en gastos inmediatos.    
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Gráfico 19. Balance total de los municipios de Boyacá. 
    
 
 
 
 
 
 
 
 
Nota. Construcción propia con datos del DNP. 
 
Pero para terminar con este análisis es necesario identificar la relación de este balance 
con el endeudamiento de los municipios de cada categoría. Por esto de acuerdo a una 
estimación lineal (estimaciones hechas en Excel), se evidencia que por cada peso que 
aumenta el ahorro en los municipios de sexta categoría el endeudamiento disminuye en 
0.069 pesos, es decir, si se engendra un déficit en los municipios, el endeudamiento 
aumenta en promedio 7%.  Sin embargo, en el caso de los municipios de tercera categoría 
la propensión a endeudarse por efecto de un déficit es mayor, ya que según cálculos, por 
cada peso de déficit de estos municipios el endeudamiento aumenta en 0.23 pesos. Lo 
anterior indica que los municipios de sexta categoría poseen menor propensión a 
endeudarse, ya que no poseen el respaldo suficiente para entrar en una deuda. 
Por otro lado, el efecto del endeudamiento sobre la carga financiera de los municipios se 
evidencia a través de los mismos cálculos. Donde el aumento en un peso en la deuda de los 
municipios de sexta categoría reduce la carga en intereses en 0.067 pesos, dado que estos 
municipios entran en deuda es con entidades de créditos de fomento y no con la banca 
comercial, y estos institutos le conceden años muertos, por lo que la carga financiera no se 
refleja de inmediato. Es así que la diferencia con los municipios de tercera categoría es que 
por cada peso que aumenta su deuda, la carga financiera aumenta en 0.18 pesos, lo cual no 
refleja un problema financiero porque la magnitud de intereses respecto a los ingresos 
corrientes en el 2008 fue de 2.78%.         
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Los Gastos tuvieron un comportamiento regularizado durante todo el periodo en estudio, 
con tendencia a la baja, pero no por voluntad sino forzados por los constantes recortes  de 
las transferencias y las limitaciones normativas. Los mas disciplinados fueron los 
municipios de sexta categoría, ya que redujeron sus gastos de funcionamiento de manera 
significativa para cumplir con las metas impuestas por la Ley 617 con el propósito de 
obtener el incentivo fiscal, como premio a su esfuerzo, estos nuevos recursos dinamizan la 
gestión de las administraciones locales puesto que gozan de una mayor autonomía en 
materia de asignación y distribución.  En cierto modo esto ha contribuido a sanear las 
finanzas de los entes territoriales debido a que se ha creado una sana competencia por los 
resultados fiscales para acceder al premio por eficiencia 
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4. CONCLUSIONES 
 
 
Se puede afirmar  que los propósitos de ley 617 de 2000 de, “consolidar entidades 
territoriales fuertes, equilibradas y económicamente viables tanto en el corto como en el 
largo plazo”, en el  de Boyacá se ha generado una gran divergencia económica en los 
municipios, no solo entre los de 3ª y 6ª categoría, sino dentro de la misma 6ªcategoria, ya 
que hay municipios claramente más dinámicos que por su actividad económica han 
marcado una  diferencia  significativa en el fortalecimiento de sus finanzas vía recaudo de 
recursos propios por predial e  industria y comercio,  mientras que la mayoría de los 
municipios de sexta categoría sustentan  la generación de sus ingresos propios en el 
impuesto predial, el cual por la inapropiada explotación de las tierras , es muy poco 
representativo e igualmente podemos decir del impuesto de industria y comercio, al no 
contar estos municipios con grandes plataformas comerciales los recursos recaudados por 
este concepto, resultan bastante exiguos. 
 
 Por tanto mientras no se modifique la base tributaria de tal manera que se favorezca a este 
tipo de entidades no será posible consolidarlas como fuertes, equilibradas y 
económicamente viables. 
 
 
Tampoco podemos afirmar que en el corto o largo plazo las finanzas territoriales vayan 
rumbo al equilibrio, pues en contradicción con los ortodoxos el Estado tiene la obligación 
de propugnar por el bienestar social por tanto la razón costo beneficio no puede ser medida 
en términos de eficiencia, sino de mayor calidad de vida para los habitantes de cada 
localidad, por tanto debe continuar con su papel de redistribuidor de ingresos y generador 
de desarrollo con visión de equidad. 
 
 
Respecto al comportamiento de la estructura general de gastos, podemos decir que estos  
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se fueron ajustando a los requerimientos de la Ley de manera forzosa para evitar sanciones, 
pero también buscando los incentivos fiscales que se obtienen  por el buen desempeño 
fiscal. En este sentido se puede decir que la estrategia establecida por la ley 617, respecto 
de supeditar los giros  de las transferencias por parte del gobierno central, a los resultados 
obtenidos, medidos a través de indicadores bajo el criterio de premios y castigos ha 
funcionado, ya que incentivó a los municipios a competir por ser bien calificados para 
beneficiarse con los nuevos recursos del premio a la eficiencia.  
 
 
Por lo que se pudo observar del ejercicio empírico realizado para los municipios de Boyacá, 
se puede decir que el propósito de la Ley 617  de reafirmar la descentralización  mediante 
el fomento de unas finanzas  sólidas, soportadas en la autofinanciación de los gastos de 
funcionamiento y la sostenibilidad de la autonomía de las entidades territoriales es una 
utopía , si no se replantea el concepto y la metodología en el sentido que el  envío de 
recursos no sea entendido como un simple traslado de transferencias del nivel central a los 
niveles inferiores de gobierno sino que haya también una "descentralización  tributaria",  es 
decir, una mayor autonomía para que los entes territoriales dispongan de fuentes de 
recursos propios. 
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